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Het Kampalaverdrag inzake Intern Ontheemden: 
Een baken van hoop voor 12 miljoen Afrikanen? 
 
1. Inleiding 
 
Op donderdag 22 oktober 2009 nam de Afrikaanse Unie (AU) het Verdrag voor de Bescherming 
van en Bijstand aan Intern Ontheemden in Afrika aan in de Ugandese hoofdstad Kampala 
(Kampalaverdrag). Deze historische gebeurtenis vond plaats in het kader van de Speciale Top 
van de AU met betrekking tot Vluchtelingen, Repatrianten en Intern Ontheemden in Afrika, die 
in diezelfde hoofdstad werd gehouden op 22 en 23 oktober 2009. Het Kampalaverdrag werd 
unaniem aangenomen door 46 Afrikaanse staten, terwijl 17 AU-lidstaten het akkoord hebben 
ondertekend: Burundi, de Centraal-Afrikaanse Republiek, Congo-Kinshasa, Djibouti, Ethiopië, 
Equatoriaal-Guinea, Gambia, Liberia, Namibië, Nigeria, de Saharawi Arabische Democratische 
Republiek (SADR), Rwanda, Sierra Leone, Somalië, Uganda, Zambia en Zimbabwe. Pas na de 
bekrachtiging van het verdrag door 15 nationale overheden treedt het verdrag in werking. 
 
Tal van non-gouvernementele organisaties en vertegenwoordigers van de Verenigde Naties (VN) 
verwelkomden het Kampalaverdrag als het eerste juridisch bindend instrument ter bescherming 
van de rechten van intern ontheemden op het niveau van een geheel continent. Zo stelde Walter 
Kälin, de Vertegenwoordiger van de VN Secretaris-Generaal voor de mensenrechten van intern 
ontheemden, dat dit mijlpaalverdrag een baken van hoop betekent voor de vele miljoenen intern 
ontheemden op het Afrikaanse continent.
1
 In Afrika alleen bevinden zich op dit moment meer 
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dan elf miljoen mannen, vrouwen en kinderen op de vlucht in eigen land wegens oorlog, 
vervolging, systematische mensenrechtenschendingen en natuurrampen. Gewapende conflicten 
liggen aan de oorzaak van bijna vijf miljoen intern ontheemden in Sudan, meer dan een miljoen 
intern ontheemden in Congo-Kinshasa en een vergelijkbaar aantal in Somalië. Honderdduizenden 
andere intern ontheemden bevinden zich in Ivoorkust, Ethiopië, Kenia, Uganda en Zimbabwe. 
Niet minder dan twintig Afrikaanse staten worden op dit moment geconfronteerd met interne 
ontheemding van hun burgers. Wereldwijd zijn er naar schatting 26 miljoen intern ontheemden. 
Samen met Sudan staan Colombia (drie à vier miljoen) en Irak (een kleine drie miljoen) 
bovenaan de lijst van landen met de grootste aantallen intern ontheemden.
2
 
 
Ontheemding plaatst mensen in een uiterst kwetsbare positie en leidt niet zelden tot humanitaire 
drama‟s met schending van de mensenrechten. Daarnaast kan massale ontheemding een 
bedreiging vormen voor de regionale stabiliteit en veiligheid. Redenen genoeg voor het creëren 
van een mondiaal kader waarbinnen interne ontheemding wordt gereguleerd. Echter, het 
Afrikaanse Kampalaverdrag, dat nog in werking moet treden, is slechts het eerste juridisch 
bindend instrument met betrekking tot interne ontheemding op dergelijke grote schaal. Los van 
dit verdrag ontbreekt elk internationaal uitgestrekt bindend kader – onafgezien van de 
internationale mensenrechten en (in situaties van gewapend conflict) het internationaal 
humanitair recht, die op intern ontheemden, zoals op alle individuen, van toepassing zijn. Terwijl 
vluchtelingen – in de juridische betekenis van het woord3 – een internationaal erkende grens 
hebben overgestoken en om die reden „binnen het bereik‟ liggen van de internationale 
gemeenschap, is dit niet het geval voor intern ontheemden. Interne ontheemding is in essentie een 
interne aangelegenheid van een staat. Het beginsel van de nationale soevereiniteit verhindert 
aldus dat de internationale gemeenschap juridisch en humanitair op dezelfde wijze omgaat met 
vluchtelingen en intern ontheemden. Het resultaat is dat vluchtelingen zich kunnen beroepen op 
een eerder uitgebreid internationaal juridisch beschermingskader, het internationaal 
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vluchtelingenrecht,
4
 terwijl voor intern ontheemden louter en alleen – naast het recente 
Kampalaverdrag – een set van richtlijnen inzake interne ontheemding bestaan: the Guiding 
Principles on Internal Displacement. 
 
Omdat het Kampalaverdrag inhoudelijk sterk gebaseerd is op de Guiding Principles on Internal 
Displacement, wordt hieronder ingezoemd op de geschiedenis, inhoud en nationale 
implementatie van deze Guiding Principles. Daarna volgt een kritische evaluatie van het 
Kampalaverdrag, waarbij zowel positieve elementen als zwakheden worden opgespoord en 
toegelicht. Ten slotte wordt, in het licht van de recente VN-klimaatconferentie in Kopenhagen, 
nagegaan welke betekenis het Kampalaverdrag heeft voor de zogenaamde interne 
„klimaatvluchtelingen‟, een categorie van „vluchtelingen‟ die door de toenemende aandacht voor 
de klimaatverandering steeds meer in de schijnwerpers staat. 
 
2. De Guiding Principles on Internal Displacement 
 
In 1996 stelde VN Secretaris-Generaal Boutros-Ghali: “It is inadmissible that persons who are 
able to cross a border benefit from the rules of international law while those who have not been 
able to leave their country and may be just a few hundred meters away should remain without 
protection.”5 Twee jaar later beschreef VN Secretaris-Generaal Kofi Annan interne ontheemding 
als “… one of the great human tragedies of our time”.6 
 
In de jaren negentig nam het aantal intern ontheemden wereldwijd drastisch toe door toedoen van 
gewapende conflicten en grootschalige mensenrechtenschendingen. In 1992 zette de groeiende 
problematiek van interne ontheemding de VN Mensenrechtencommissie (sinds 2006 vervangen 
door de Mensenrechtenraad) er toe aan om de toenmalige VN Secretaris-Generaal Boutros 
Boutros-Ghali te verzoeken een Vertegenwoordiger voor Intern Ontheemden aan te stellen. Deze 
Vertegenwoordiger, Francis M. Deng, kreeg de opdracht te onderzoeken in welke mate het 
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bestaande internationaal recht toepasselijk was op de situatie van intern ontheemden, alsook een 
geschikt normatief kader voor intern ontheemden te ontwikkelen. 
Met de steun van internationale juridische experten ontwikkelde de Vertegenwoordiger in deze 
context de Guiding Principles on Internal Displacement
7
. Deze werden in 1998 aan de 
Mensenrechtencommissie voorgelegd en nadien door de VN Algemene Vergadering in een (niet-
bindende) resolutie aangenomen. 
 
Aangezien de Guiding Principles, die nu twaalf jaar bestaan, niet door staten werden 
aangenomen in een internationaal verdrag, zijn ze op zich, als internationaal instrument, juridisch 
niet bindend ten aanzien van staten. Omdat de Guiding Principles echter voornamelijk gebaseerd 
zijn op de internationale mensenrechten en het internationaal humanitair recht, is de inhoud ervan 
voor het grootste deel wel degelijk juridisch bindend. Met andere woorden, een aantal bepalingen 
uit bestaande internationale verdragen die relevant zijn voor de bescherming van intern 
ontheemden, werden samengebracht en gebundeld in één instrument. 
 
De dertig Guiding Principles sommen een aantal rechten op van intern ontheemden en verlenen 
bescherming tegen willekeurige ontheemding, bescherming en bijstand tijdens ontheemding en 
tijdens terugkeer of interne hervestiging en reïntegratie. Paragraaf 2 van de Inleiding van de 
Guiding Principles definieert intern ontheemden als “personen of groepen van personen die 
werden gedwongen of verplicht hun woning of gebruikelijke woonplaats te ontvluchten of te 
verlaten, in het bijzonder wegens een gewapend conflict, veralgemeend geweld, schendingen van 
de mensenrechten, dan wel door natuurkrachten of door de mens veroorzaakte catastrofes, 
teneinde de gevolgen daarvan te ontlopen en zonder dat zij daarbij de internationaal erkende 
grenzen van een Staat hebben overschreden” (vertaling). De woorden „in het bijzonder‟ geven 
aan dat de lijst van oorzaken van interne ontheemding niet exhaustief is. Vervolging, oorlog en 
conflict, systematische mensenrechtenschendingen, natuurrampen, ontwikkelingsprojecten zoals 
de bouw van een dam, industriële accidenten en socio-economische catastrofes vallen er allemaal 
onder, zolang men tegen de wil de gebruikelijke woonplaats heeft verlaten. 
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De Guiding Principles dienen als leidraad voor staten bij het beschermen van hun ontheemde 
burgers, voor de Vertegenwoordiger van de VN Secretaris-Generaal voor Intern Ontheemden 
tijdens de uitvoering van zijn mandaat, voor andere autoriteiten, groepen en personen in hun 
relaties met intern ontheemden, en, ten slotte, voor intergouvernementele en non-
gouvernementele organisaties bij hun activiteiten met betrekking tot intern ontheemden.
8
 In een 
van de bepalingen wordt de primaire verantwoordelijkheid van nationale autoriteiten voor de 
bescherming van en het verlenen van humanitaire bijstand aan intern ontheemden binnen hun 
rechtsgebied benadrukt.
9
 Verder wordt gesteld dat de toepassing van de Guiding Principles moet 
gebeuren zonder discriminatie op om het even welk vlak.
10
 Het recht om niet willekeurig te 
worden ontheemd alsook het verbod van ontheemding op etnische, religieuze of raciale gronden 
zijn voorbeelden van andere bepalingen.
11
 Met betrekking tot de terugkeer beklemtonen de 
Guiding Principles het belang van vrijwillige en veilige terugkeer en de noodzaak om de intern 
ontheemden bij te staan bij het herwinnen van hun eigendommen en bezittingen.
12
 
 
Verschillende internationale organen en instituties van de VN, zoals de VN Veiligheidsraad, de 
VN Mensenrechtencommissie, de VN Hoge Commissaris voor de Vluchtelingen (UNHCR) en 
het VN Ontwikkelingsprogramma (UNDP), hebben sinds de totstandkoming van de Guiding 
Principles hun waardering ervoor geuit, de verspreiding ervan aangemoedigd en ze als richtsnoer 
gehanteerd in het kader van hun eigen activiteiten. Dit geldt ook voor sommige regionale 
organisaties, zoals de Afrikaanse Unie, de Economische Gemeenschap van West-Afrikaanse 
Staten (ECOWAS), de Organisatie van Amerikaanse Staten (OAS) en de Raad van Europa.
13
 
Daarnaast hebben een aantal staten de Guiding Principles of aangepaste versies ervan in hun 
nationale wetgeving en nationaal beleid geïncorporeerd. Het is in deze context dat de Guiding 
Principles als een krachtig instrument kunnen beschouwd worden voor het promoten van de 
rechten van intern ontheemden. Op dit moment zijn er een twintigtal staten die bij het 
ontwikkelen van wetgeving of beleid met betrekking tot interne ontheemding inspiratie hebben 
geput uit de Guiding Principles: vijf staten in Afrika, vier in Azië, zeven in Europa, één in het 
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Midden-Oosten (Irak), drie in Latijns-Amerika en, ten slotte, de Verenigde Staten. Tot slot heeft 
de Grote Meren Regio in Afrika in het kader van het Great Lakes Pact, dat in 2008 in werking is 
getreden, het Protocol met betrekking tot de Bescherming van en Bijstand aan Intern 
Ontheemden aangenomen.
14
 Deze geleidelijke nationale en regionale implementatie van de 
Guiding Principles duidt op een te verwelkomen groeiend engagement van staten om het 
fenomeen van interne ontheemding aan te pakken. 
 
3. Het Kampalaverdrag van 22 oktober 2009 
 
Een korte blik op de (structuur van de) tekst van het Kampalaverdrag maakt duidelijk dat dit 
Verdrag geïnspireerd is door de Guiding Principles. In de preambule wordt expliciet verwezen 
naar de Guiding Principles als belangrijk internationaal kader voor de bescherming van intern 
ontheemden. De definitie van intern ontheemden in het Kampalaverdrag is letterlijk 
overgenomen van de Guiding Principles.
15
 Het Kampalaverdrag versterkt op die manier de 
bestaande internationale standaarden voor de bescherming van de mensenrechten van intern 
ontheemden en draagt bij tot de universele autoriteit van de Guiding Principles. Het 
Kampalaverdrag bevestigt de rechten die intern ontheemden genieten onder de internationale 
mensenrechten en het internationaal humanitair recht. Daaronder vallen onder andere het recht 
van elk individu om niet willekeurig te worden ontheemd alsook het het recht om, indien 
ontheemd, bescherming en bijstand te verzoeken. Opvallend is dat het verdrag naast het 
uiteenzetten van individuele rechten sterk de nadruk legt op statelijke verplichtingen, namelijk bij 
het verhinderen van ontheemding, bij de bescherming en bijstand tijdens ontheemding en bij het 
faciliteren van de duurzame terugkeer, lokale integratie of hervestiging van intern ontheemden. 
Zo moeten concrete maatregelen worden genomen op nationaal niveau, zoals het respecteren van 
de internationale mensenrechten en het internationaal humanitair recht en het ontwikkelen van 
early warning and disaster management systems.
16
 Nationale overheden worden daarnaast 
                                                          
14
 Ibid. 
15
 Artikel 1(k) van het Kampalaverdrag is identiek aan Introduction (2) van de Guiding Principles on Internal 
Displacement. 
16
 Artikel 4(1) en (2) van het Kampalaverdrag. 
7 
 
verplicht om compensatie en andere vergoedingen te voorzien voor diegenen die schade hebben 
geleden als gevolg van de ontheemding.
17
 
 
Het Kampalaverdrag verplicht statenpartijen om individuele verantwoordelijkheid te verzekeren 
voor daden van willekeurige ontheemding, en dit in overeenstemming met nationaal en 
internationaal strafrecht.
18
  Ook niet-statelijke actoren, zoals rebellengroepen, multinationale 
ondernemingen en private militaire of veiligheidsondernemingen moeten op effectieve wijze 
verantwoordelijk worden gehouden voor eventuele daden van willekeurige ontheemding of 
medeplichtigheid aan dergelijke daden.
19
 Opmerkelijk is dat niet-statelijke gewapende groepen 
net zoals statenpartijen bij het verdrag verschillende verplichtingen opgelegd krijgen, 
bijvoorbeeld de verplichting om intern ontheemden die zich bevinden in gebieden onder effectief 
gezag van de gewapende groep te beschermen en bijstand te verlenen. Daarnaast verbiedt het 
Kampalaverdrag aan gewapende groepen om humanitaire organisaties de toegang te weigeren tot 
intern ontheemden alsook om de vrijheid van beweging van intern ontheemden te beperken.
20
 Het 
opnemen in het verdrag van bepalingen met betrekking tot gewapende groepen zou kunnen leiden 
tot de kritiek dat op die manier legitimiteit, erkenning of een juridische status wordt verleend aan 
deze gewapende groepen. Nochtans wordt in het verdrag expliciet gesteld dat dit geenszins het 
gevolg kan zijn van genoemde bepalingen.
21
 
 
Naast de verplichtingen van statenpartijen bij het Kampalaverdrag en niet-statelijke actoren 
worden ook die van de Afrikaanse Unie en van internationale humanitaire en andere organisaties 
uiteengezet.
22
 
 
Het Kampalaverdrag schenkt speciale aandacht aan ontheemding als gevolg van projecten 
uitgevoerd door publieke of private actoren.
23
 Het gaat hier met andere woorden over human-
made disasters, bijvoorbeeld ontwikkelingsprojecten zoals dammen die grootschalige 
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ontheemding veroorzaken. In de Guiding Principles wordt daarentegen slechts eenmaal kort 
verwezen naar grootschalige ontwikkelingsprojecten, waarbij wordt gesteld dat ontheemding 
wegens dergelijke projecten slechts toegelaten is indien een gewichtig publiek belang de 
projecten rechtvaardigt.
24
 
 
Zoals elk verdrag heeft het Kampalaverdrag ook een aantal zwakke punten. Zo rijst de vraag in 
welke mate niet-statelijke actoren en gewapende groepen, die in het verdrag worden opgeroepen 
om intern ontheemden te beschermen, door de verdragsbepalingen kunnen worden gebonden.
25
 
Daarnaast is het niet zeker of het Kampalaverdrag voldoende garanties bevat voor gelijkheid en 
non-discriminatie. De grootste zwakte van het verdrag betreft echter de uitvoering of 
implementatie van de verdragsbepalingen. Een effectief uitvoeringsmechanisme ontbreekt. 
Vooreerst moet het Kampalaverdrag door zoveel mogelijk landen worden geratificeerd. Hierbij is 
een rol weggelegd voor het maatschappelijk middenveld en voor nationale 
mensenrechtenorganisaties. Zij kunnen het verdrag en de ratificatie ervan aanmoedigen, alsook 
de intern ontheemden bewust maken van hun rechten onder het verdrag. Na de inwerkingtreding 
van het verdrag – dertig dagen na ratificatie van het verdrag door vijftien staten26 – is het 
vervolgens aan de ondertekenaars van het verdrag, de nationale overheden, om de 
verdragsbepalingen te implementeren via nationale wetgeving en nationaal beleid, en dit binnen 
een redelijk tijdsbestek. Daarnaast moeten de nodige capaciteiten worden ontwikkeld en moeten 
voldoende middelen worden toegewezen ter uitvoering van de verdragsbepalingen. Het is een 
proces dat tijd vraagt. 
 
4. Het Kampalaverdrag en klimaatverandering 
 
Global warming of de huidige globale opwarming van de aarde zou volgens het 
Intergouvernementele Panel inzake Klimaatverandering (Intergovernmental Panel on Climate 
Change, IPCC), ‟s werelds voornaamste wetenschappelijke autoriteit op het gebied van 
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 Zie in dit verband A. CLAPHAM, Human rights obligations of non-state actors, Oxford, Oxford University Press, 
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klimaatverandering, kunnen leiden tot de gedwongen migratie van miljoenen mensen.
27
 De 
stijging van het zeeniveau dreigt laaggelegen landsdelen van eilandstaten en landen met een lange 
kustlijn onder water te doen verdwijnen. Steeds langere en zwaardere periodes van droogte 
bedreigen samen met de verwoestijning van vruchtbare grond de voedselveiligheid en leiden nu 
reeds tot periodes van schrijnend watertekort. Natuurrampen zoals orkanen en cyclonen worden 
steeds frequenter en intenser. Het debat over de zogenaamde „klimaatvluchtelingen‟ wordt steeds 
vaker gevoerd. Met klimaatvluchtelingen worden personen bedoeld die door klimaatgerelateerde 
milieuproblemen worden gedwongen hun thuis te verlaten en veiliger oorden op te zoeken.
28
 De 
grote meerderheid van deze klimaatvluchtelingen zal naar alle waarschijnlijkheid geen nationale 
grens oversteken maar daarentegen in eigen land op de vlucht slaan. En dus rijst de vraag in 
welke mate deze interne klimaatvluchtelingen beschermd worden door het nieuwe 
Kampalaverdrag. 
 
Hierboven werd reeds vermeld dat de definitie van intern ontheemden in artikel 1(k) van het 
Kampalaverdrag identiek is aan de definitie zoals geformuleerd in de Guiding Principles. In de 
(niet-exhaustieve) opsomming van oorzaken van ontheemding in deze definitie zijn “door 
natuurkrachten (…) veroorzaakte catastrofes” opgenomen. Daaronder vallen dus ook 
natuurcatastrofes die worden veroorzaakt door de klimaatverandering, zowel plotse natuurrampen 
als de geleidelijke degradatie van het milieu, zolang sprake is van gedwongen ontheemding 
binnen de nationale grenzen. Daarenboven stelt het Kampalaverdrag uitdrukkelijk dat de 
verdragsbepalingen toepasselijk zijn op alle situaties van interne ontheemding onafgezien van de 
oorzaken.
29
 In de huidige tijd van klimaatverandering, die verschillende gebieden van het 
Afrikaanse continent erg zwaar zal treffen, is het Kampalaverdrag voor de slachtoffers van de 
klimaatverandering bijgevolg een bijzonder welkome ontwikkeling. 
 
5. Conclusie 
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Met de totstandkoming van het Kampalaverdrag is een stap voorwaarts gezet in de richting van 
een effectief beschermingsmechanisme voor de miljoenen intern ontheemden in Afrika die op de 
vlucht zijn geslagen voor gebeurtenissen zoals oorlog, grove mensenrechtenschendingen en 
natuurrampen. Als eerste juridisch bindend instrument op het niveau van een geheel continent dat 
het leed en de kwetsbaarheid van intern ontheemden erkent, draagt het Kampalaverdrag op 
substantiële wijze bij tot de ontwikkeling van het recht inzake interne ontheemding. De leiders 
van het Afrikaanse continent bevestigen met het Kampalaverdrag de leidende rol van hun 
nationale overheden bij zowel het beschermen van intern ontheemden als het aanpakken van de 
grondoorzaken van interne ontheemding. Het Kampalaverdrag is aldus een concrete 
verwezenlijking van de „verantwoordelijkheid om te beschermen‟ (responsibility to protect), 
waarbij de soevereine Afrikaanse staten de primaire verantwoordelijkheid dragen voor de 
bescherming van hun burgers, en, waar een staat daarin faalt, een collectieve Afrikaanse 
verantwoordelijkheid ontstaat. 
 
Hoewel het Kampalaverdrag gebaseerd is op de Guiding Principles on Internal Displacement, 
heeft het verdrag een beduidende meerwaarde. Zo wordt, naast het uiteenzetten van de rechten 
van individuen, sterker dan in de Guiding Principles de nadruk gelegd op de 
verantwoordelijkheden van staten, wordt speciale aandacht besteed aan ontheemding wegens 
publieke of private projecten, en worden gewapende groepen aan verschillende verplichtingen 
onderworpen. Boven alles wordt de meerwaarde van het Kampalaverdrag gecreëerd door haar 
hard law karakter, in tegenstelling tot de juridisch niet-bindende aard van de Guiding Principles. 
 
Opdat het Kampalaverdrag ook in praktijk verbetering brengt voor de miljoenen intern 
ontheemden, moeten de Afrikaanse staten het verdrag zonder talmen ratificeren en vervolgens 
implementeren in nationale wetgeving. Het Kampalaverdrag is met andere woorden een 
potentieel effectief instrument, dat van Afrika een koploper kan maken in de doeltreffende 
bescherming van intern ontheemden, en dat als modelinstrument kan dienen voor andere regio‟s 
en landen die evenzeer de problematiek van interne ontheemding willen aanpakken. Echter, om 
van het Kampalaverdrag een oprecht succesverhaal te maken is een stevige dosis politieke wil 
vereist. 
 
